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การพฒันากฎหมายเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถ 
ในการแข่งขนัของประเทศ 










การปฏบิตัมิากมาย รวมทัง้ให้เจา้หน้าที่มดีุลพนิิจอย่างกว้างขวางอนัน ามาซึ่งการทุจรติ ต่อมา
ในช่วง 1980s ระบบการค้าโลกเปิดเสรมีากขึน้ ประเทศที่พฒันาแล้วได้พฒันาระบบกฎหมาย
โดยลดการควบคุมโดยรฐัลง แลว้ใหผู้ป้ระกอบการควบคุมกนัเอง แต่ในช่วง 1990s ไดเ้กดิวกิฤติ
ทางเศรษฐกจิหลายครัง้อนัเนื่องมาจากการให้ผู้ประกอบการควบคุมกนัเอง จงึมกีารน าระบบ
ควบคุมเขา้มาใช้อกีครัง้หนึ่งแต่ก็จ ากดัเฉพาะกรณีทีจ่ าเป็นเท่านัน้ และในช่วง 2000s ทีก่ารค้า
เสรขียายตวัอย่างรวดเรว็ ประเทศในกลุ่ม OECD ได้พฒันาแนวคดิทางกฎหมายเพื่อลดต้นทุน
ของผู้ประกอบการและรฐัในการปฏบิตัติามและบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย (Compliance 
cost) ลง และท าให้ประเทศในกลุ่ ม OECD มีขีดความสามารถในการแข่งขัน (National 
Competitiveness) ในระดบัที่สูงมาก ในขณะทีร่ะบบกฎหมายไทยยงัคงยดึตดิอยู่กบัการควบคุม




 Evolution of world trade produces immense effect to legal system of all 
countries. In the old days when world trade was subjected to protectionism, legal 
mechanism of all countries leaned upon State close control system via State permission 
or licensing.  The State control system however came up with red tape, duplication of 
works and corruptions. During the path to liberalization of world trade in 1980s, 
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deregulation and self-regulation were fashionable regime of legislation in OECD 
countries with a view to reduce those problems and to enhance their competitiveness in 
global market. Nevertheless, many crises broken during 1990s incited fear of the policy 
makers in several jurisdictions on self-regulation in some sectors and close State control 
had been brought back into action once but limited to some sensitive sectors. During the 
grate expansion of free trade in 2000s, OECD countries had led better regulation policy 
into their legislative processes in order to reduce unnecessary compliance costs 
produced by legislations and born by both private and public sectors. When those costs 
have plunged, the national competitiveness of all OECD members goes up high. 
Thailand in contrast still confines her legislative concept upon State control system in 
almost all activities in regardless of new paradigm of world trade. That is why this 






ปรบัปรุงองค์ประกอบคณะกรรมการ การเพิม่อ านาจหน้าที่ให้แก่พนักงานเจ้าหน้าที่ และการ
ปรบัปรงุองคก์รใหใ้หญ่โตหรอืสลบัซบัซอ้นมากขึน้จะไดม้ตี าแหน่งเพิม่มากขึน้ นาน ๆ ครัง้จงึจะ
มกีารเสนอปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายเพื่อใหม้กีลไกปฏบิตัสิอดคล้องกบัความต้องการของสงัคมที่
เปลีย่นแปลงไป หรอืเพื่ออ านวยความสะดวกใหแ้ก่ประชาชนกนัเสยีท ี 
บางทหีน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งเสนอแก้กฎหมายฉบบัเดยีวกนัถึงสามสี่ครัง้ในปีเดยีว พอ
ถามว่าท าไมไมเ่สนอมาเสยีในคราวเดยีว จะไดล้ดตน้ทุนและเวลาในการจดัท าและตรวจพจิารณา
รา่งกฎหมาย กไ็ดค้ าตอบว่าบางเรื่องยงัไม่สะเดด็น ้าหรอืยงัไม่เป็นทียุ่ตวิ่าจะเอาอย่างไรแน่ เกรง
ว่าถ้าเสนอมาพร้อมกนัในคราวเดยีวแล้วจะพากนัตกไปหมด เมื่อถามต่อว่าบรรดาประเด็นที่
เสนอแกม้านัน้สะเดด็น ้าแลว้หรอืยงั หน่วยงานทีร่บัผดิชอบกลบัตอบว่าบางประเดน็นัน้หน่วยงาน




สามมาตรา พอกรรมการกฤษฎกีาถามแบบเดมิว่าท าไมไม่เสนอมาเสยีในคราวเดยีวละพ่อคุณ 
จะไดล้ดตน้ทุนและเวลาในการจดัท าและตรวจพจิารณาร่างกฎหมาย และแก้ปญัหาไดเ้สยีทเีดยีว
เลย ท่านผู้แทนตอบมาหน้าตาเฉยว่าก็การเสนอปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายนัน้เขามคีะแนนการ
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พฒันากฎหมายของส่วนราชการทุกปี ถ้าหน่วยงานของผมเสนอมาครัง้เดยีวกไ็ดค้ะแนนปีเดยีว 
สคิรบั เอากะพ่อซ!ี!!!  
ในกระบวนการแก้ไขกฎหมายนัน้ กว่าจะแก้ไขไดแ้ต่ละครัง้ก็ต้องใช้ระยะเวลายาวนาน
เหลือเกิน กว่าถัว่จะสุกงาก็ไหม้เสียแล้ว แต่เมื่อปลายเดอืนตุลาคม -พฤศจกิายน 2556 ม ี                
การเสนอให้พจิารณาร่างพระราชบญัญตัิฉบบัหน่ึงซึ่งฝ่ายนิติบญัญตัิพจิารณาเรื่องนี้กนัอย่าง
จรงิจงัมากอยา่งทีผู่เ้ขยีนเองไมเ่คยเหน็มาก่อน จรงิจงัมากกว่าการพจิารณาร่างแก้ไขรฐัธรรมนูญ
ที่เสนอมาในช่วงเวลาใกล้ ๆ กนัเสยีอีก สื่อมวลชนเองก็ให้ความส าคญักบัร่างกฎหมายฉบบันี้
มาก มกีารเสนอขา่วการประชุมพจิารณาร่างกฎหมายฉบบันี้อย่างถงึพรกิถงึขงิทุกวนัต่อเนื่องกนั 




ซิง่มาก หากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบรหิาร ฝ่ายนิติบญัญตัิ สื่อสารมวลชน และ
ประชาชนทุกคนให้ความส าคัญกับการพิจารณาร่างกฎหมาย “ทุกฉบับ” เหมือนอย่างร่าง
กฎหมายฉบบันัน้ ประเทศไทยคงเจรญิกา้วหน้ากว่านี้มากนกั  
ผู้เขียนเห็นว่าในโลกไร้พรมแดนเช่นนี้  หากประเทศไทยอันเป็นที่ร ักของเราไม่
ด าเนินการพัฒนากฎหมายกันอย่างจริงจงั ต่อเนื่อง เป็นระบบ ภายใต้การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเหมอืนกบักฎหมายฉบบัที่ว่าแล้ว อกีไม่กี่ปีขา้งหน้าเราคงตามใครเขาไม่ทนัเป็นแน่ 
ทัง้นี้ สิง่ที่มากระตุกต่อมเอาจรงิเอาจงัเกี่ยวกบัการพฒันากฎหมายของผู้เขยีนอย่างรุนแรงนี้
ได้แก่รายงาน เรื่อง Global Competitiveness Report 2013-2014 ที่จดัท าโดย World 
Economic Forum (WEF) ครบั รายงานนี้เขาใช้เกณฑ์มาตรฐานเดยีวกนัในการประเมนิ
ความสามารถในการแขง่ขนัของประเทศต่าง ๆ รวม 148 ประเทศ 
หวัข้อที่ผู้เขยีนซึ่งประกอบอาชีพร่างกฎหมายอ่านแล้วรู้สึกหายใจติดขดัได้แก่หวัข้อ 
1.09 Burden of government regulation ครบั หวัขอ้นี้ว่าด้วยภาระของผู้ประกอบการในการ
ปฏบิตักิารใหเ้ป็นไปตามกฎหมายในเรื่องต่าง ๆ เช่น การขออนุมตั ิอนุญาต ใบอนุญาต การขึน้
ทะเบยีน การรายงาน เป็นตน้ ถ้าประเทศใดไดค้ะแนน 7 แสดงว่าไม่มภีาระเลย แต่ถ้าไดค้ะแนน 
1 แสดงว่าแยแ่ลว้ และค่าเฉลีย่ (Mean) ในการประเมนิของ WEF ในหวัขอ้นี้อยูท่ี ่3.5  
ส าหรบัคะแนนทีป่ระเทศไทยไดเ้ฉพาะในหวัขอ้นี้เมื่อเทยีบกบัเพื่อนบา้นอาเซยีนปรากฏ
ตามตารางทีผู่เ้ขยีนสรปุมาจากหน้า 418 ของรายงานดงักล่าว ดงันี้ครบั 




1 1 สงิคโปร ์ 5.4 
8 2 มาเลเซยี 4.6 
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16 3 บรไูน 4.3 
31 4 อนิโดนีเซยี 3.9 
55 5 สปป. ลาว 3.7 
70 6 กมัพชูา 3.5 
90 7 ไทย 3.3 
98 8 ฟิลปิปินส ์ 3.2 
106 9 เวยีดนาม 3.1 
131 10 เมยีนมาร ์ 2.7 
ว่าง่าย ๆ คอืกฎหมายไทยสรา้งภาระแก่ผู้ประกอบการในการปฏบิตักิารให้เป็นไปตาม
กฎหมายในเรื่องต่าง ๆ มากเป็นอันดับ 4 ของอาเซียนรองจากเมียนมาร์ เวียดนาม และ
ฟิลปิปินส ์แมห้ลายท่านอาจมองโลกในแง่ดวี่ายงัไงเรายงัดกีว่าอกีสามประเทศละน่า แต่กย็งัไม่
ถงึครึง่เลย และเมือ่นึกถงึลกูหลานไทยในอนาคตแลว้ ผูเ้ขยีนรูส้กึผดิมาก ๆ ว่าเรา-คนรุ่นนี้-ก าลงั
ทิง้ปญัหาใหญ่มาก ๆ ไวใ้หแ้ก่คนรุน่หลงั เพราะเท่าทีผู่เ้ขยีนทราบ สามประเทศทีว่่านี้เขากก็ าลงั
ขบัเคลื่อนการพฒันากฎหมายอย่างจรงิจงัทัง้โครงสรา้งและบุคลากร ถ้าเรารูแ้ลว้ยงันิ่งเสยีต าลงึ
ทองอยูอ่กี ลกูหลานคงล าบากเพราะเรามใิช่น้อย ผูเ้ขยีนเหน็ว่าเรา-คนรุ่นนี้-จะท าเพยีงแค่ “ดแีต่
พดู” หรอื “ลอยตวัเหนือปญัหา” ไมไ่ดอ้กีต่อไปแลว้ 
ดว้ยเหตุนี้ ผูเ้ขยีนจงึลองวเิคราะหพ์ฒันาการดา้นการค้าของโลก (International Trade 
Perspective) เปรียบเทียบกับพัฒนาการด้านกฎหมายของโลก (Legal Development 
Perspective) และพบว่าทัง้สองเรื่องนี้พฒันาการไปพรอ้ม ๆ กนัอย่างมนีัยส าคญั สรุปได้ว่า         
เดมินัน้รฐัทัว่โลกเขา้แทรกแซงการประกอบกจิกรรมของประชาชนแทบทุกอย่าง โดยเฉพาะเรื่อง
ทางเศรษฐกจิ โดยประพฤตติวัเป็น “คุณพ่อรูด้”ี (Father knows best) และใช้มาตรการทาง
กฎหมายทีเ่ขม้งวดในการคุม้ครองการคา้พาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมในประเทศของตน มาตรการ
ทางกฎหมายเหล่านี้ก็ได้แก่การก าหนดให้ผู้ประกอบกิจการต่าง ๆ ต้องมาขออนุมตัิ อนุญาต 
ใบอนุญาต หรอืขึน้ทะเบยีนก่อนประกอบธุรกจิ มฉิะนัน้กต็อ้งรายงานใหร้ฐัทราบโดยละเอยีดลออ
ว่าไปท ามาคา้ขายอะไร กบัใคร ทีไ่หน อยา่งไร ฯลฯ ซึง่ผูเ้ขยีนขอรวมเรยีกว่า “ระบบควบคุมโดยรฐั” 
จะว่าไปแล้ว การที่รฐัโบราณทัว่โลกใช้ระบบควบคุมโดยรฐัก็เหมาะสมกบัสถานการณ์
มใิช่น้อย เพราะระบบบริหารราชการแผ่นดินในสมยัก่อนเป็นระบบรวมศูนย์อ านาจ อีกทัง้
ประชาชนทัว่ ๆ ไปขณะนัน้ยากทีจ่ะเขา้ถงึระบบการศกึษา คนมคีวามรูสู้ง ๆ กม็กัเขา้รบัราชการ
เพราะเป็นอาชพีที่ม ัน่คงแน่นอน รายได้ด ีมเีกยีรตแิละยศถาบรรดาศกัดิ ์ระบบราชการจงึเป็น
ศูนยร์วมของชนชัน้น าผูม้คีวามรู ้(Elite) การท าตวัเป็นคุณพ่อรูด้ขีองระบบราชการจงึสอดคลอ้ง
กบัความเป็นจรงิของสงัคม (Social reality) ในหว้งเวลานัน้ 
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แต่อกีดา้นหนึ่ง ระบบควบคุมโดยรฐันัน้ท าให้ภารกจิของรฐัขยายไปเรื่อย ๆ เหตุเพราะ
เหน็ว่าประชาชนในขณะนัน้มคีวามรูน้้อย ขณะทีร่ฐัมอี านาจมาก รฐัจงึควบคุมทุกเรื่อง -แน่นอน 
ในการควบคุมโดยรฐักต็้องมกีฎเกณฑ ์รฐัจงึต้องออกกฎหมายควบคุมทุกเรื่อง กฎหมายจ านวน
มากเขยีนเพยีงใหอ้ านาจแก่หน่วยงานหรอืเจา้หน้าทีข่องรฐัไวล้อย ๆ เท่านั ้น การด าเนินการใน
รายละเอียดให้เป็นไปตามกฎหมายล าดับรองที่ร ัฐโดยฝ่ายบริหารจะประกาศออกมาใช้ใน
ภายหลงั รวมทัง้ให้ดุลพนิิจแก่หน่วยงานหรอืเจา้หน้าที่ของรฐัไวม้าก เมื่อกฎหมายมากมายเขา้ 
กฎหมายล าดบัรองกเ็พิม่พูนมากขึน้ และเนื่องจากกฎหมายล าดบัรองเหล่านี้ก าหนดรายละเอียด
และขัน้ตอนการด าเนินการต่าง ๆ ในระบบควบคุมจงึมขี ัน้ตอนหยุมหยมิเตม็ไปหมด พอขัน้ตอน
มากการท างานก็ช้า ที่ส าคญัคอืต้องใช้เจา้หน้าที่จ านวนมาก จงึต้องใช้งบประมาณมากตามไป
ด้วย ระบบควบคุมจงึสรา้ง “ต้นทุน” ทัง้ในการออกกฎหมายและการบงัคบัการให้เป็นไปตาม
กฎหมายสูง เมื่อต้นทุนสูงเช่นนี้ประกอบกับรัฐมีรายได้หลักจากภาษีอากรที่เรียกเก็บจาก
ประชาชน ไมไ่ดท้ ามาคา้ขายหารายไดเ้อง ทา้ยสุดกต็อ้งเกบ็ภาษเีพื่อเอาไปใชจ้่ายในเรื่องเหล่านี้
เป็นหลกัแทนทีจ่ะน าไปพฒันาประเทศ 
ในแง่สิทธิเสรีภาพของประชาชน เมื่อมีกฎหมายควบคุมเกือบทุกเรื่อง ก็เท่ ากับว่า 
สทิธเิสรภีาพของประชาชนเกอืบทุกเรื่องถูกและเลม็ และยิง่มกีฎหมายมากมายขึน้เท่าใด สทิธิ
เสรภีาพของประชาชนก็จะถูกลดิรอนไปเรื่อย ๆ มากขึ้นเท่านัน้ ทัง้นี้เพราะกฎหมายนัน้เป็น
กฎเกณฑข์องสงัคมทีจ่ ากดัสทิธเิสรภีาพของประชาชน ใครไมป่ฏบิตัติามยอ่มไดร้บัโทษ  
เมือ่ไดต้รวจสอบกฎหมายไทยทีใ่ชบ้งัคบัอยูใ่นปจัจบุนั ผูเ้ขยีนพบว่ามกีฎหมายไม่กี่ฉบบั
ทีมุ่ง่ใหก้ารส่งเสรมิการด าเนินการบางอย่าง เช่น ส่งเสรมิคุณภาพชวีติของคนพกิาร ฯลฯ แต่จรงิ 
ๆ แลว้การส่งเสรมิไม่ต้องออกเป็นกฎหมายกไ็ด้ เพราะไม่ได้จ ากดัสทิธเิสรภีาพประชาชน เป็น
มาตรการทางบรหิารกพ็อ แต่เมื่อหลายภาคส่วนมคีวามเชื่อแบบแปลก ๆ ว่าถ้าไม่เป็นกฎหมาย
แล้วจะไม่ศกัดิส์ทิธิ ์เลยเสนอให้ตราเป็นกฎหมายขึน้ไว้ อนัน้ีไม่ว่ากนั แต่มขีอ้สงัเกตนะครบัว่า
กฎหมายส่งเสรมิพวกนี้จะไมม่บีทก าหนดโทษไว ้เพราะมุง่ส่งเสรมิ ไม่ใช่ควบคุม จงึไม่ต้องมโีทษ 
แต่ผูเ้ขยีนเองกอ็อกจะแปลกใจอยูไ่ม่น้อยทีน่ักกฎหมายหรอืนักวชิาการบางท่านกลบัเรยีกรอ้งให้
เพิม่บทก าหนดโทษในกฎหมายประเภทนี้  
ในแง่การประกอบธุรกจิ ภายใต้ระบบควบคุมโดยรฐันี้กว่าที่ผู้ประกอบการจะประกอบ
กจิการอะไรไดก้ต็้องด าเนินการตามขัน้ตอนต่าง ๆ เตม็ไปหมด และภาระในการด าเนินการตาม
ขัน้ตอนต่าง ๆ เหล่านี้ลว้นแต่เป็นภาระของเอกชนทัง้สิ้น เอกชนต้องไปตดิต่อหน่วยงานต่าง ๆ 
หลายหน่วยงานทีอ่ยูต่่างทีต่่างทางกนัเอาเอง และตอ้งยืน่เอกสารหลกัฐานคลา้ย ๆ ทัง้ทีเ่ป็นเรื่อง
เดียวกัน โดยไม่มกีารประสานงานกันระหว่างหน่วยงานทัง้ ๆ ที่เป็นต่างก็หน่วยงานของรฐั 
ส าหรบัประเทศไทยนัน้ เอกสารที่คลาสสคิที่สุดคงหนีไม่พ้นส าเนาทะเบยีนบ้านกบัส าเนาบตัร
ประชาชน ที่ขอกนัทุกหน่วยทัง้ ๆ ที่ไม่รูว้่าจะดูเพื่อประโยชน์อะไร และหน่วยงานที่รบัผดิชอบ
ฐานขอ้มลูงานทะเบยีนกย็นืยนัว่าเชื่อมต่อขอ้มลูกนัไดท้ัว่ประเทศแล้ว  
6 | A s s u m p t i o n  U n i v e r s i t y  L a w  J o u r n a l  
ปีที ่5 ฉบบัที ่1 มกราคม – มถุินายน 2557  
พูดง่าย ๆ คือ ระบบควบคุมนัน้ท าให้ประชาชนต้องเสียทัง้เงนิทัง้เวลา ถ้าจะให้เร็ว
ผูป้ระกอบการกอ็าจต้อง “หยอดน ้ามนั” หรอืให ้“สนิน ้าใจ” กนับา้งเพื่อใหง้านของตนไหลลื่น จน
ท าใหก้ารหยอดน ้ามนักลายเป็น “ของคู่กนั” กบัระบบควบคุมไปแลว้ การหยอดน ้ามนัหรอืการให้




สารสนเทศก้าวหน้าไปมาก จงึเกดิค าถามขึน้มาว่าเรื่องนัน้จ าต้องใหดุ้ลพนิิจแก่เจา้หน้าทีข่องรฐั
หรอืไม่ เช่น เรื่องการเกบ็ภาษีอากร เป็นต้น เดมิเป็นเรื่องยากทีจ่ะตรวจสอบให้ไดค้วามชดัเจน
ว่าผู้ประกอบการมรีายได้เท่าใด รฐัโบราณจงึใช้ระบบการประเมนิภาษีโดยให้อ านาจเจา้หน้าที่
ของรฐัเป็นผูป้ระเมนิว่าผูป้ระกอบการควรจะมรีายไดเ้ท่าใด และควรเสยีภาษเีท่าใด จงึเกดิ “ตลก
รา้ย” เกีย่วกบัการใชดุ้ลพนิิจในการปฏบิตัหิน้าทีข่องเจา้หน้าทีข่องรฐัมากมายหลายเรื่อง ไม่ว่าจะ
เป็นการไปนัง่นับชามก๋วยเตี๋ยว การนัง่เฝ้าห้องเช่า การนับว่าแขกโรงแรมใช้ผ้าเชด็ตวัไปกี่ผนื 
ฯลฯ แต่ปจัจบุนัระบบบญัชมีกีารพฒันาใหส้อดคลอ้งกบัมาตรฐานสากลขึน้และมรีะบบเทคโนโลยี
สารสนเทศทีท่นัสมยัมากขึน้ รฐัสมยัใหมจ่ านวนมากจงึก าหนดใหผู้ป้ระกอบการจดัท าบญัชตีามที่
ก าหนด และให้หกัค่าใช้จ่ายได้ตามจรงิโดยใช้ใบเสรจ็รบัเงนิที่ปรากฏเลขประจ าตวัผู้เสยีภาษี







ยุโรป (European Recovery Program: ERP) แต่รูจ้กักนัทัว่ไปในชื่อแผนมารแ์ชลล ์(Marshall 
Plan) ในระหว่างปี 1945-1951 การฟ้ืนฟูและบูรณะยุโรปนี้ด าเนินการทัง้ในแง่การฟ้ืนฟูเมอืง 
การวางและจดัท าโครงสรา้งพืน้ฐาน การฟ้ืนฟูและสถาปนาระบบกฎหมายภายใต้หลกันิตริฐั และ
การพฒันาการปกครองในระบอบประชาธปิไตย  
อย่างไรกด็ ีเมื่อแรกเริม่กระบวนการฟ้ืนฟูและบูรณะยุโรปนัน้ ยุโรปแบ่งออกเป็น 2 ค่าย
แล้ว คือ ค่ายเสรีประชาธิปไตย กับค่ายคอมมิวนิสต์ มีก าแพงแบร์ลีนคัน่กลาง  ค่ายเสรี
ประชาธปิไตยมุง่ฟ้ืนฟูและสถาปนาระบบกฎหมายในยุโรปตามหลกัประชาธปิไตยทีมุ่่งการมสี่วน
รว่มของประชาชนหนุนโดยสหรฐัอเมรกิา ส่วนค่ายคอมมวินิสต์ฟ้ืนฟูและสถาปนาระบบกฎหมาย
ในยโุรปตามหลกัสงัคมนิยมมารค์ซสิต์-เลนินนิสต ์ตามแนวทางของสหภาพโซเวยีต และโดยทีท่ ัง้
สองค่ายนี้มหีลกัการฟ้ืนฟูและสถาปนาระบบกฎหมายแตกต่างกัน และต่างแข่งขนักันพฒันา
อาวุธนิวเคลยีร ์จงึเกดิเป็นสงครามทีไ่ม่ประกาศหรอืที่รูจ้กักนัทัว่ไปว่าสงครามเยน็ (Cold War) 
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ขึน้ แต่กม็หีลายประเทศทีอ่ดึอดักบัการมคี่ายมสีงักดั ต่อมาประเทศเหล่านี้จงึไดร้วมตวักนัตัง้เป็น




ถงึหูของอกีฝ่ายหน่ึง-ส าหรบัประเทศทีเ่ลอืกค่าย และเพื่อรกัษาความเป็นกลางของประเทศตน -
ส าหรบัประเทศในขบวนการไมฝ่กัใฝฝ่า่ยใด 
ผูเ้ขยีนมขีอ้สงัเกตว่า ในช่วงปี 1946-1947 มกีารเจรจาจดัท าขอ้ตกลงทัว่ไปว่าดว้ยภาษี
ศุลกากรและการคา้ (General Agreement on Tariffs and Trade: GATT) ขึน้และมกีารลงนาม
ในพธิสีารใชบ้งัคบัขอ้ตกลง GATT เมือ่วนัที ่30 ตุลาคม 1947 โดยขอ้ตกลงดงักล่าวมุ่งทีจ่ะท าให้
การคา้ของโลกภายหลงัสงครามเป็นไปอย่างเสรเีพื่อกระตุ้นเศรษฐกจิโลกภายใต้หลกัการส าคญั 
4 ประการ ประการที่หนึ่ง การค้าระหว่างประเทศควรตัง้อยู่บนพื้นฐานของการไม่เลอืกปฏบิตั ิ
(Non-discriminatory basis) ประการทีส่อง หา้มก ากดัปรมิาณการคา้ (Quantitative restrictions 
on trade) ประการทีส่าม การระงบัขอ้พพิาททางการคา้ควรอยู่บนพืน้ฐานของการปรกึษาหารอื  
และประการทีส่ ี ่ควรมกีารเจรจาพหุภาคเีพื่อลดภาษศุีลกากรอย่างต่อเนื่อง ซึง่ขอ้ตกลง GATT นี้
ท าใหม้กีารลดภาษศุีลกากรลงหลายพนัรายการและท าใหก้ารคา้ระหว่างประเทศขยายตวัมากขึน้  
ต่อมา ในปี 1948 ยุโรปได้จดัตัง้องค์กรขึ้นองค์กรหนึ่งเรยีกว่า Organization for 
European Economic Cooperation (OEEC) เพื่อเป็นเวทใีนการพูดคุยของประเทศสมาชกิเพื่อ
หาแนวทางในการพัฒนาระบบการค้าเสรีขึ้นในยุโรป (ซึ่งต่อมาองค์กรนี้ได้พัฒนามาเป็น 
Organization for Economic Cooperation and Development (OECD) ในปี 1961 เมื่อมกีารรบั
ประเทศอื่นทีอ่ยูน่อกยโุรปเขา้เป็นสมาชกิ) โดยการพดูคุยในเวท ีOEEC พบว่ากฎหมาย กฎ และ
ระเบยีบต่าง ๆ ของภาครฐัของแต่ละประเทศนัน้เป็นอุปสรรคส าคญัต่อการค้าระหว่างประเทศ
ดว้ยเหตุผลที่กล่าวไวแ้ลว้ใน [11] [12] [14] [15] และ [16] ขา้งต้น จงึมแีนวคดิที่จะปฏริูป
กฎหมาย (Regulatory reform) เพื่อลดเลกิกฎหมายทีไ่มจ่ าเป็นและสรา้งต้นทุนในการปฏบิตักิาร
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย (Compliance Cost หรอื Administrative Burden) ขึน้   
อย่างไรกด็ ีผลของสงครามเยน็ดงักล่าวขา้งต้นท าใหแ้นวคดิทีจ่ะปฏริปูกฎหมายไม่มผีล
ในทางปฏบิตัมิากนัก ทุกประเทศยงัคงใช้ระบบอนุญาตเป็นกลไกหลกัในกฎหมาย จนเมื่อเกิด
วกิฤตการณ์น ้ามนัขึน้ใน 1973 ซึง่ท าใหต้้นทุนการผลติเพิม่สูงขึน้มาก และรฐัเองกม็คี่าใชจ้่ายใน
การบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายสูงมากเพราะระบบราชการมขีนาดใหญ่มาก กลุ่มประเทศ 
OECD จงึด าเนินการปฏริูปกฎหมายโดยมุ่งลดเลกิการควบคุมโดยรฐัลง (Deregulation) แล้ว
เปลีย่นเป็นการใหเ้อกชนควบคุมกนัเองแทน (Self-regulation) โดยเหน็ว่าการลดการควบคุมโดย
รฐัลงนัน้ นอกจากจะเป็นการลดต้นทุนในการประกอบการของผูป้ระกอบการแลว้ การใหเ้อกชน
ควบคุมกนัเองแทนจะท าใหเ้อกชนพฒันานวตักรรมใหม่ ๆ ในทางการค้าไดใ้นระดบัทีเ่หมาะสม 
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อนัจะท าใหก้ารค้าระหว่างประเทศคล่องตวัมากขึน้ ทัง้ยงัสามารถลดต้นทุนของรฐัในการบงัคบั
การใหเ้ป็นไปตามกฎหมายไดเ้ป็นจ านวนมากดว้ย  
ผูเ้ขยีนเหน็ว่าแนวคดิในการลดเลกิการควบคุมโดยรฐัลงนี้ เป็นจุดเริม่ในการพฒันาระบบ
กฎหมายของยโุรป สหรฐัอเมรกิา และประเทศอื่นในกลุ่ม OECD จากการทีร่ฐัควบคุม “ทุกเรื่อง” 




ลง (Deregulation) นี้เห็นได้ชดัเจนในอังกฤษและสหรฐัอเมริกาในยุค 1980s ในสมยั
นายกรฐัมนตร ีบารอนเนส มารก์ารเ์รต็ แธตเชอร ์และประธานาธบิด ีโรนัลด ์เรแกน ตามล าดบั 
แมส้งครามเยน็จะยงัไม่ยตุลิงกต็าม 
ส าหรบัเหตุผลที่ท าให้ประเทศในค่ายเสรปีระชาธปิไตยสามารถด าเนินนโยบายปฏริูป
กฎหมายโดยมุ่งลดเลิกการควบคุมโดยรฐัลงทัง้ที่ยงัอยู่ในช่วงสงครามเย็น เนื่องจากในช่วง 
1980s นัน้ราคาน ้ามนัดิง่ลงอย่างรวดเรว็ ท าใหร้ะบบเศรษฐกจิของค่ายคอมมวินิสต์ไม่สามารถ
แข่งขนักบัค่ายเสรปีระชาธปิไตยได ้โดยเฉพาะอย่างยิง่ สหภาพโซเวยีตซึ่งเป็นหวัเรอืใหญ่ของ
ค่ายคอมมวินิสตน์ัน้มรีายไดห้ลกัจากการขายน ้ามนั เมือ่ราคาน ้ามนัตกต ่าจงึท าใหร้ฐับาลมรีายได้
ลดลงมากจนไมส่ามารถใหบ้รกิารสาธารณะแก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถงึ เกดิภาวะเศรษฐกจิตกต ่า 
ประชาชนเดือดร้อนทัว่ประเทศ ประกอบกับระบบราชการที่ใช้ควบคุมอย่างใกล้ชิดและให้
เจ้าหน้าที่มดีุลพินิจอย่างมากมายนัน้ เมื่อเศรษฐกิจตกต ่าลงยิง่ท าให้เจ้าหน้าที่ของรฐักระท า
ทุจรติกนัอย่างกว้างขวาง ความเชื่อมัน่ในลทัธคิอมมวินิสต์จงึเริม่เสื่อมคลายลง และเมื่อนายมิ
คาอลิ กอรบ์าชอฟ ได้รบัเลอืกเป็นเลขาธกิารพรรคคอมมวินิสต์ของสหภาพโซเวยีตในปี 1985 
สิง่ทีก่อรบ์าชอฟด าเนินการอยา่งเรง่ด่วน คอื ปรบัโครงสรา้งประเทศ (ตามนโยบาย Perestroika: 
Restructuring) ใหม่ และปรบัปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ (ตามนโยบาย Glasnost: 
Openess) โดยการปรบัโครงสรา้งประเทศนัน้เป็นการเปลี่ยนโครงสรา้งภาคการผลติและการ
บรกิารของประเทศจากการด าเนินการโดยรฐัในลกัษณะการสัง่การจากส่วนกลาง เป็นการ
ด าเนินการโดยเอกชนภายใต้การก ากับดูแลของรฐั เริม่จากการปรบัปรุงกฎหมายให้เอกชน
สามารถถอืกรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิทีเ่ป็นปจัจยัการผลติต่าง ๆ ได ้และปรบัปรุงกฎหมายเกี่ยวกบั
การลงทุนและการประกอบธุรกจิทัง้ระบบเพื่อส่งเสรมิและอ านวยความสะดวกแก่นักลงทุนและผู้
ประกอบธุรกิจทัง้ในประเทศและต่างประเทศ ทัง้นี้  เพื่อให้ภาคการผลิตและการบรกิารของ
สหภาพโซเวยีตสามารถแข่งขนักบัประเทศเสรปีระชาธปิไตยได ้ส่วนการปรบัปรุงประสทิธภิาพ
ของระบบราชการนัน้ นโยบายกลาสน้อทมุ่งเน้นการลดการทุจรติและประพฤติมชิอบในวง
ราชการ และการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าที่ในทางที่มชิอบ โดยปรบัปรุงกฎหมาย กฎ ระเบยีบ
เกีย่วกบัการปฏบิตัริาชการโดยมุง่เน้นการเพิม่ประสทิธภิาพในการปฏบิตัริาชการ และการปฏบิตัิ
หน้าที่ราชการต้องเปิดเผย ตรวจสอบได้ และเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้น แทนการ
A s s u m p t i o n  U n i v e r s i t y  L a w  J o u r n a l | 9 
ปีที ่5 ฉบบัที ่1 มกราคม – มถุินายน 2557  







ถ้าประชาชนอยู่ดกีินดแีล้ว ประเทศก็จะพฒันาไปได้ จงึได้เริม่พฒันาประเทศตามนโยบาย “สี่
ทนัสมยั” ทีร่เิริม่ไว้โดยโจวเอนิไหล ได้แก่ การพฒันาการเกษตรรม อุตสาหกรรม วทิยาศาสตร์
และเทคโนโลย ีและการทหารให้ทนัสมยั และแทนที่จะก าหนดการพฒันาจากส่วนกลางเหมอืน
เช่นที่ผ่านมา เติ้งเสีย่วผงิได้น าระบบเศรษฐกจิชุมชน(家庭联产承包责任制) มาใช ้
โดยให้ชุมชนสามารถจ าหน่ายผลผลติส่วนเกินได้ในราคาตลาดและให้น ารายได้จากการขาย
ผลผลิตส่วนเกินนัน้มาแบ่งปนักันในชุมชนได้ ซึ่งท าให้ชุมชนต่าง ๆ พฒันาเทคนิคการผลิต
เพื่อให้ได้ผลผลิตจ านวนมากและเทคนิคการบรหิารจดัการต้นทุนเพื่อให้ได้ผลผลิตส่วนเกิน  
โดยมีต้นทุนต ่ าอันจะน ามาซึ่งรายได้ของคนในชุมชน ซึ่งระบบเศรษฐกิจชุมชนนี้ประสบ
ความส าเร็จมาก  นอกจากนี้  เติ้งเสี่ยวผิงยังได้ริเริ่มจัดตัง้เขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special 
Economic Zone) ขึน้สีแ่ห่งในปี 1980 เพื่อเป็นแม่แบบการพฒันาเศรษฐกจิในพื้นที่อื่น ๆ ของ
ประเทศ โดยกฎหมายจดัตัง้เขตเศรษฐกจิพเิศษนัน้นอกจากจะให้สทิธใินการถอืครองที่ดนิและ
สิทธิประโยชน์ทางภาษีอากรแก่นักลงทุนต่างชาติอย่างมากแล้ว ยังก าหนดให้มีการจดัตัง้
ศูนยบ์รกิารจุดเดยีวเบด็เสรจ็ (One stop service center) เพื่ออ านวยความสะดวกให้แก่นัก
ลงทุนด้วย และคณะกรรมการบรหิารเขตเศรษฐกจิพเิศษมอี านาจรเิริม่ด าเนินการใด ๆ รวมทัง้
ออกกฎเกณฑต่์าง ๆ เพื่อส่งเสรมิการพฒันาของเขตเศรษฐกจิพเิศษไดเ้องดว้ย  
ผู้เขยีนเหน็ว่าพฒันาการดงักล่าวขา้งต้นแสดงให้เห็นอย่างชดัเจนว่า นับตัง้แต่ 1980s 
เป็นตน้มานัน้ ประเทศทัง้ในค่ายเสรปีระชาธปิไตยและค่ายคอมมวินิสตต่์างปรบัปรุงกฎหมายของ
ตนโดยลด “ระบบการควบคุมโดยรัฐ” ลงและเพิ่มการให้เอกชนควบคุมกันเองแทน (Self-
regulation) มากขึน้ และการเป็นหลกันิยมของโลกในเวลาต่อมา 
อย่างไรก็ด ีข้อเท็จจรงิปรากฏว่าการลดการควบคุมโดยรฐัลงในบางกรณีนัน้ก่อให้เกิด
ความเสยีหายรา้ยแรงขึน้ เช่น การลดการควบคุมโดยรฐัในภาคธุรกจิการเงนิ (Financial Sector)  
ที่ก่อให้เกิดวกิฤตต้มย ากุ้งในปี 1997 ในเอเชยี หรอืกรณี Enron ในปี 2001 ในสหรฐัอเมรกิา 
เป็นตน้ โดยพฤตกิารณ์ทีเ่กดิขึน้แสดงใหเ้หน็ว่าการใหเ้อกชนควบคุมกนัเองนัน้มแีนวโน้มว่าการ
ควบคุมจะหย่อนยานลงเรื่อย ๆ เนื่องจากไม่มใีครต้องการตดัช่องทางท ามาหากนิของตน ความ
หยอ่นยานเหล่านี้ท าใหก้จิกรรมทีเ่อกชนควบคุมกนัเองกลายเป็นกจิกรรมทีม่คีวามเสีย่ง (Risks) 
และสร้างความเสียหาย (Losses) สูงกว่ากิจกรรมที่รฐัท าหน้าที่ควบคุมแม้จะมตี้นทุนในการ
ควบคุมต ่ากว่ากต็าม 
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ดังนั ้น OECD จึงจัดให้มีการศึกษาทบทวนความเหมาะสมของนโยบายลดเลิก 
การควบคุมโดยรฐัเสยีใหม่ในปี 2004 และพบว่าการลดเลิกการควบคุมโดยรฐัที่ผ่านมานัน้มี
วตัถุประสงค์เพื่อยกเลกิการควบคุมโดยรฐัในทุกกิจกรรม (Universal application) โดยไม่
ค านึงถงึลกัษณะเฉพาะของแต่ละกจิกรรม ซึง่ OECD เหน็ว่าวตัถุประสงคด์งักล่าวไม่สอดคลอ้ง
กบัข้อเท็จจรงิ เนื่องจากการควบคุมโดยรฐัยงัมคีวามจ าเป็นในหลายกจิกรรม เช่น การด าเนิน
ธุรกจิการเงนิ การรกัษาความมัน่คงของรฐั การรกัษาความสงบเรยีบรอ้ยหรอืศลีธรรมอนัดขีอง
ประชาชน การคุ้มครองสุขภาพอนามยัและความปลอดภัยของประชาชน เป็นต้น  ดังนัน้ 
วตัถุประสงค์ในการลดเลิกการควบคุมโดยรฐัควรที่จะเป็นไป “เพื่อให้การควบคุมโดยรฐัมี
ประสทิธภิาพทีด่ขี ึน้กว่าทีเ่ป็นอยู่ (Better Regulations)” กล่าวคอื กจิกรรมใดไม่จ าเป็นทีร่ฐัต้อง
ควบคุม รฐัอาจให้เอกชนควบคุมกนัเอง (Self-regulation) หรอืเปลี่ยนจากการควบคุมเป็นการ
ส่งเสรมิ (Facilitate) ใหเ้อกชนด าเนินกจิการนัน้ แต่หากกจิกรรมใดจ าเป็นต้องใชร้ะบบควบคุม
โดยรฐัต่อไปเพื่อประโยชน์สาธารณะในด้านต่าง ๆ เช่น การรกัษาความมัน่คงของรฐั การรกัษา
ความสงบเรียบร้อยหรอืศีลธรรมอันดีของประชาชน การคุ้มครองสุขภาพอนามยัและความ
ปลอดภยัของประชาชน เป็นต้น แต่ระบบควบคุมของรฐันัน้ก็ต้องมปีระสิทธิภาพ โดยสร้าง 
“ภาระ” แก่ประชาชนและ “ต้นทุน” แก่รัฐในการปฏิบัติตามและการบังคับใช้กฎหมาย 
(Compliance cost) แลว้แต่กรณ ีเฉพาะเพยีงเท่าทีจ่ าเป็นเพื่อประโยชน์แห่งการควบคุมเท่านัน้  
 
 
ภายหลงัจากปี 2004 ประเทศในกลุ่ม OECD ต่างด าเนินนโยบายเพื่อให้การควบคุม 
โดยรฐัมปีระสทิธภิาพทีด่ขี ึน้กว่าทีเ่ป็นอยู่ หรอืทีรู่จ้กัทัว่ไปว่า Better Regulations Policy อย่าง
ต่อเนื่องและท าให้ความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ (National Competitiveness) ของ
ประเทศในกลุ่ม OECD อยู่ในระดบัต้น ๆ ของโลก และในปี 2012 กลุ่มประเทศ OECD ไดเ้ริม่มี
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แนวคดิทีจ่ะขยายขอบวตัถุประสงคข์อง Better Regulations ออกไปเพื่อใหก้ารควบคุมโดยรฐัมี
ผลเป็นการพฒันาคุณภาพชวีติของประชาชนใหด้ขีึน้หรอื Better Regulations for Better Lives ดว้ย 
ส าหรบักลไกในการด าเนินการให้เป็นไปตาม Better Regulations Policy นัน้  
แบ่งออกเป็น 2 กรณี คอื กลไกก่อนการเสนอใหม้กีารตรากฎหมาย กบักลไกเมื่อกฎหมายมผีล
ใชบ้งัคบัแลว้ ส าหรบักลไกก่อนการเสนอใหม้กีารตรากฎหมาย (Ex ante analysis) นัน้ ไดแ้ก่
การก าหนดใหม้กีารวเิคราะหผ์ลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment: 
RIA) โดยละเอียดและต้องมกีารรบัฟงัความคดิเห็นของผู้มสี่วนได้เสยี (Stakeholders) โดย
ละเอยีด รวมทัง้ต้องมกีารเสนอรายงานการวเิคราะห์ดงักล่าวต่อฝ่ายนโยบาย (คณะรฐัมนตร)ี 
เพื่อประกอบการพจิารณาก่อนที่จะมมีตอินุมัตหิลกัการของร่างกฎหมายด้วย ทัง้นี้ รายงานการ
วิเคราะห์ดังกล่าวจะครอบคลุมถึงพนัธกรณีที่ประเทศนัน้ท าไว้กับต่างประเทศหรอืองค์การ
ระหว่างประเทศตามหนังสือสัญญาต่าง ๆ ด้วย ส่วนกลไกเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว               
(Ex post evaluation of legislations) เป็นการทบทวนกฎหมายตามรอบระยะเวลาทีก่ าหนดเพื่อ
ปรบัปรุงบทบญัญตัิหรอืกลไกตามกฎหมาย (Legal mechanism) ทุกฉบบัให้สอดคล้องกบั
สถานการณ์และความตอ้งการของสงัคมทีเ่ปลีย่นแปลงไป 
จากการศกึษาความสมัพนัธ์ระหว่างพฒันาการทางการค้าโลก (International Trade 
Perspective) กบัพฒันาการของกฎหมาย (Legal Perspective) ของประเทศในกลุ่ม OECD ซึง่
มีสมาชิกเป็นประเทศพัฒนาแล้วและมีความสามารถในการแข่งขันของประเทศ (National 
Competitiveness) ของประเทศในกลุ่ม OECD อยู่ในระดับต้น ๆ ของโลกดังกล่าวข้างต้น 
ผูเ้ขยีนพบว่าสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ระยะ ดงันี้  





         Past-1970s   1980s-1990s   2000s-Present 
เมื่อศึกษาพฒันาการดงักล่าวเปรยีบเทยีบกบัระบบกฎหมายไทย ผู้เขยีนพบว่าระบบ
กฎหมายไทยยงัคงยดึมัน่อยู่กบัระบบการควบคุมโดยรฐั ดงัจะเป็นได้จากการที่กฎหมายไทย
เกือบทัง้หมดใช้ระบบอนุมตัิ อนุญาต ออกใบอนุญาต โดยหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรฐั 
แมก้ระทัง่กฎหมายทีเ่สนอใหม ่ๆ ในปจัจบุนักค็งเสนอใหใ้ชร้ะบบอนุมตั ิอนุญาต ออกใบอนุญาต 
โดยหน่วยงานหรอืเจา้หน้าทีข่องรฐั เกอืบทุกฉบบั จงึอาจกล่าวไดว้่ากฎหมายไทยในปจัจุบนัน้ีอยู่
ในระยะที ่1 ของพฒันาการในระบบกฎหมายของประเทศ OECD เท่านัน้ และโดยทีร่ะบบการ
ควบคุมโดยรฐันัน้สรา้งต้นทุนทัง้แก่ประชาชนและรฐัในการปฏบิตัิตามและบงัคบัการให้เป็นไป
ตามกฎหมายดงักล่าวแล้วใน [11] [12] และ [14] ทัง้ยงัเป็นช่องทางให้เกดิการทุจรติและ
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Competitiveness Report 2013-2014 ทีจ่ดัท าโดย World Economic Forum (WEF) รายงานว่า
ปญัหาส าคญัที่สุดในการประกอบธุรกิจในประเทศไทยคอืปญัหาคอรปัชัน่ ส่วนในแง่สถาบนั 
(Institutions) นัน้ ขอ้ 1.03 Diversion of public fund ไทยถูกจดัอยู่ในล าดบัที ่127 จาก 148 
ประเทศ ขอ้ 1.08 Wastefulness of government spending ไทยถูกจดัอยู่ในล าดบัที ่107 ส่วน
ข้อ 1.09 Burden of government regulation ไทยถูกจดัอยู่ในล าดบัที่ 90 ส่วนข้อ 1.12 




Regulations ของประเทศในกลุ่ม OECD ตามทีก่ล่าวมาแลว้ใน [28] และ [30] ซึง่พสิูจน์แลว้ว่า
ไดผ้ลจรงิ และปรบัเปลีย่นทศันคตขิองนกักฎหมายไทยใหท้นัต่อการเปลีย่นแปลงในบรบิทโลก ก็
น่าจะช่วยให้ประเทศไทยมีขีดความสามารถในการแข่งขันสูงขึ้น ลดปญัหาการทุจริตและ
ประพฤตมิชิอบในราชการ รวมทัง้ท าใหร้ะบบกฎหมายของประเทศไทย goes beyond ASEAN 
เหมอืนเช่นทีส่งิคโปรท์ าได ้และหลายประเทศในอาเซยีนก าลงัเจรญิรอยตาม หาไม่แลว้ ไทยเรา
อาจไดค้รองต าแหน่งประเทศทีพ่ฒันาไดช้า้ทีสุ่ดในอาเซยีนเป็นแน่. 
 
   
 
